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Polski samorzad terytorialny jako nowy aktor
debaty politycznej po 1989 roku

Wprowadzenie

Rok 1989 przynidst ogromne zmiany geopolityczne na catym $wiecie. Ich gtéwna
areng byta niewatpliwie Europa Srodkowo-Wschodnia, gdzie upadek zelaznej kur-
tyny dat poczatek rozwojowi nowych demokracji. Ksztattowaty sie one po okresie
potwiecza funkcjonowania w rezimach totalitarnych, czesto poprzedzonych latami
takze autorytarnej wtadzy przedwojennych politykéw. W te charakterystyke wpisuje
sie rowniez Polska, ktéra wraz ze swoimi blizszymi i dalszymi sgsiadami musiata
na nowo zdefiniowa¢ wtasng polityke wewnetrzng i zewnetrzng, odbudowac parla-
mentaryzm i sgdownictwo, przenies¢ osrodki wiadzy wykonawczej z siedzib partii
komunistycznej do urzedéw, w ktorych faktycznie powinna by¢ sprawowana, ustawic
gospodarke na torach wolnego rynku, a takze zbudowa¢ samorzad. Postulat dziatania
samorzadu jest standardem funkcjonowania wspétczesnych demokracji. Reformato-
rzy z 1989 roku rozumieli to, dlatego podjeli wysitki zmierzajace do jego zbudowania.
Celem niniejszego tekstu jest ukazanie gtéwnych watkéw ksztattowania sie polskiego
samorzadu i jego wptywu na rzeczywisto$¢ spoteczng i polityczng minionych trzech
dekad. Analizujac sposéb ksztattowania sie samorzadu terytorialnego w Polsce, biorac
pod uwage wydarzenia, jakie doprowadzity do jego powstania, a przede wszystkim
jego zadania i kompetencje jego organdw, autor nie tylko zauwaza, iZ samorzad stat sie
aktorem debaty politycznej w wolnej Polsce, ale wiecej, iz rola samorzadu we wspo6t-
czesnej Polsce jest jedng z wiodacych.

Teze te ilustruja przedstawione w tekscie wydarzenia, ktére doprowadzity do po-
wstania samorzadu gminnego w 1990 roku oraz samorzadu na poziomie powiatéw
i wojewodztw w 1999 roku. Przy badaniu jej stusznosci zasadne wydaje sie pytanie o to,
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ktére z analizowanych wydarzen w najwiekszej mierze przyczynity sie do budowania
roli samorzadu we wspotczesnej Polsce. Warto sie rowniez zastanowic, czy i jakie za-
dania samorzadu terytorialnego czynia go istotnym dla funkcjonowania spoteczenstwa.
Wazne jest tez pytanie o role, jakg wspodtczesnie odgrywa swiat samorzadu w Swiecie
polityki.

Artykut zostat podzielony na trzy zasadnicze czesci, z ktérych pierwsza stanowi -
oprécz opisu wydarzen historycznych - réwniez analiza regulacji konstytuujacych
samorzad w gminie, a wiec przede wszystkim Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym [Dz.U.z 1990 Nr 16 poz. 95], a takze tzw. matej Konstytucji z 1992 roku
[Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wtadza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym, Dz.U. z 1992 Nr 84 poz. 426]. Analogicznie, druga cze$¢ tekstu jest po-
$wiecona przedstawieniu faktdw zmierzajacych do wdrozenia drugiej reformy samo-
rzadowej i stanowigcych ja aktéw prawnych, w tym zwtaszcza przepiséw obowigzujgcej
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. [Dz.U. z 1997 Nr. 78
poz. 483], Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym [Dz.U. z 1998
Nr91 poz.578] oraz o Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. samorzadzie wojewddztwa [Dz.U.
z 1998 Nr 91 poz.576]. Trzecia czes¢ jest poswiecona nielicznym zmianom ustrojo-
wym, ktére zaszty w samorzadzie w XXI wieku. Analiza Zrédet, w tym aktéw prawnych,
metoda dogmatyczno-prawng i prawno-poréwnawczg, a takze metoda historyczna,
sa gtéwnymi narzedziami, ktérych autor uzyt do konstruowania tekstu. Niezwykle
pomocne byly wzmiankowane akty prawne, a takze Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r.
o bezpos$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta [Dz.U.z 2002 Nr 113
poz.984] czy Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektdrych organéw publicznych [Dz.U. z 2018 poz. 130]. Do najistotniejszych mono-
grafii, z ktorych korzystat autor podczas pracy nad niniejszym opracowaniem, nalezy
Historia ustroju w Polsce Mariana Kallasa [2019], Od Mazowieckiego do Suchockiej. Pierw-
sze rzqdy wolnej Polski [2019] Antoniego Dudka, Polskie prawo konstytucyjne Leszka
Garlickiego [2022] oraz Wktad krakowskiego i ogélnopolskiego srodowiska prawniczego
w budowe podstaw ustrojowych I11 Rzeczypospolitej (1980-1994). Projekty i inicjatywy
ustawodawcze, ludzie, dokonania i oceny [2018] pod redakcja Stanistawa Grodziskiego.

Poczatki demokratycznego samorzadu

Lata 80. XX wieku byty czasem szczegélnie dynamicznych zmian, ktére ostatecznie
doprowadzity do upadku rezimu komunistycznego w Polsce oraz przeksztatcenia
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w 111 Rzeczpospolitg Polska. Zwigzane z tym zmiany
polityczne sg bardzo dobrze opisane w literaturze polskiej i Swiatowej. Ich widomym
poczatkiem byly protesty robotnicze z lata 1980 roku, ktére doprowadzity do po-
wstania Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Zawodowego ,Solidarnos¢”. Wydarzen
tych nie mozna jednak uznawac za absolutny poczatek przeobrazen w Polsce, byty
one bowiem naturalng konsekwencja polityki panistwa prowadzonej juz od konica
lat 60. Wiréd najwazniejszych aspektéw tej polityki nalezy wymieni¢ préby z 1968
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i 1970 roku polaryzowania spoteczenstwa przez wtadze chcagca wywotaé antagonizmy
na linii inteligencja-klasa robotnicza, z przeprowadzong wéwczas brutalng rozprawa ze
srodowiskami majacymi odmienne zdanie o funkcjonowaniu panstwa i spoteczenstwa
niz kierownictwo Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR). Do przyczyn tych
nalezy réwniez zaliczy¢ kryzys gospodarczy z lat 70. potgczony z rozbudzonymi mata
stabilizacjg epoki Gierka aspiracjami duzej czesci spoteczenstwa. Te i wiele innych
czynnikow staly sie swego rodzaju zapalnikami wydarzen 1980 roku, ktére z kolei
doprowadzity do préby catkowitej marginalizacji opozycji w postaci wprowadzenia
stanu wojennego w grudniu 1981 roku. Zakonczenie stanu wojennego wigzato sie
z probg umocnienia rzagdéw PZPR i nawigzania choéby fasadowego dialogu ze spote-
czenstwem, jednak krwawe wydarzenia z lat 1981-1983 skutecznie to uniemozliwity.

Oprdcz czynnikédw politycznych wptywajacych na degrengolade panstwa, ogromne
znaczenie mialy takze czynniki gospodarcze i spoteczne. Wnikliwg analize wydarzen
prowadzacych do transformacji ustrojowej przedstawit Antoni Dudek w swojej uznanej
rozprawie na ten temat pt. Reglamentowana rewolucja. Rozktad dyktatury komuni-
stycznej w Polsce 1988-1990 [2004]. Autor 6w zauwaza istotne przemiany zachodzgce
w pojmowaniu przez Polakéw drugiej potowy lat 80. kwestii ekonomicznych: 73%
obywateli deklarowato wowczas poparcie dla rozwoju sektora prywatnego, a 65%
popierato dalszy rozwoj §wiadczen socjalnych, co byto wynikiem o 15% nizszym niz
pod koniec stanu wojennego [Dudek 2004]. Zaprezentowane czynniki w potaczeniu
Z pogarszajaca sie sytuacja gospodarcza i rosnaca inflacja niewatpliwie przyczynity sie
do upadku PRL. Natomiast wérdd czynnikéw spotecznych nalezy wymieni¢ wzrastajaca
frustracje spoteczng oraz spadajace zaufanie do partii rzadzacej, z ktorej po wybuchu
stanu wojennego wypisato sie okoto miliona cztonkéw. Z kolei odsetek najmtodszych
obywateli wstepujacych w latach 80. do PZPR siegat ledwie 15% [Dudek 2004].

W takich warunkach wybuch niepokojéw spotecznych byt jedynie kwestig czasu
i nastapit wiosng 1988 roku. Poczatkiem byt strajk w Wojewddzkim Przedsiebior-
stwie Komunikacyjnym w Bydgoszczy, ktéry wybucht 25 kwietnia, a ktérego gtéwne
postulaty miaty charakter ptacowy [Dudek 2004]. Nastepujace potem wydarzenia
potoczyty sie bardzo szybko, a ich zwieniczeniem byty rozmowy Okragtego Stotu mie-
dzy lutym i kwietniem 1989 roku, podczas ktdérych zostaty ustalone kluczowe kwestie
dotyczace transformacji ustrojowej. Z ustalen ustrojowych nalezy tutaj wymienic
powrdt drugiej izby parlamentu, czyli Senatu, do ktérego w czerwcu 1989 roku miaty
sie odby¢ catkowicie wolne wybory. W tym samym czasie miaty sie réwniez odby¢
wybory do Sejmu, tu jednak komunisci zabezpieczyli sie, doprowadzajac do ustalenia,
iz sity opozycyjne bedg mogty ubiegac sie jedynie o 35% mandatéw. Po kilkudziesieciu
latach do grona konstytucyjnych organéw panstwa wracat rowniez Prezydent, ktéry
miat by¢ wybierany przez Zgromadzenie Narodowe i posiada¢ szerokie uprawnienia,
zwlaszcza w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci [Paczkowski 2000]. Jak pisze Jerzy
Eisler, tworzac zreby nowego ustroju, dotychczasowa wtadza dbata o to, by wtasnie
te elementy panstwa pozostawaty pod jej catkowita kontrola. Uwazata takze, ze nad-
chodzace wybory pokazg, iz rowniez na inne segmenty komunisci beda mieli nadal
wptyw. Tak sie jednak nie stato, bowiem 4 czerwca 1989 roku opozycja zgromadzona
w jednym bloku solidarno$ciowym zdobyta 99 ze 100 miejsc w Senacie oraz wszystkie
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35% mandatéw w nowym Sejmie. Dodatkowo stronie opozycyjnej udato sie przekonac
tzw. stronnictwa satelickie, czyli wspétpracujace z PZPR Zjednoczone Stronnictwo
Ludowe (ZSL) i Stronnictwo Demokratyczne (SD), do wytonienia wspdlnego rzadu,
na ktérego czele 24 sierpnia stanagt Tadeusz Mazowiecki. W miedzyczasie, gtosami
dotychczasowej wtadzy i niektérych parlamentarzystéw opozycyjnych, Prezydentem
zostat wybrany Wojciech Jaruzelski, jednak nie mogto to powstrzymac dalszych zmian
ustrojowych [Eisler 2018].

Komuni$ci oddali swoim rywalom pole w wielu obszarach funkcjonowania pan-
stwa. Szczegélnie zauwazalne byto to w gospodarce, gdzie za zmiany odpowiadat
bezpartyjny naukowiec Leszek Balcerowicz, ktéry w rzadzie Mazowieckiego objat
stanowisko wicepremiera oraz ministra finanséw. Filarami jego planu poprawy sytua-
cji gospodarczej byta naprawa finanséw panstwa i odzyskanie réwnowagi budzetowej,
wprowadzenie mechanizméw rynkowych oraz zmiana struktury wlasnosciowej go-
spodarki [Dudek 2005]. Konkretne instrumenty Kryjace sie w tych punktach stanowity
dla wielu rodzaj terapii szokowej, a krytycy Balcerowicza podkreslaja, iz nie liczyt sie
z kosztami spotecznymi reform. Zwolennicy natomiast podnoszg, ze bez wprowadzenia
zmian nie bytaby mozliwa poprawa sytuacji gospodarczej panstwa, zwiekszenie dobro-
bytu gospodarstw domowych, a w konsekwencji wejscie Polski do Unii Europejskie;j
juz w niespetna 15 lat od wdrozenia planu Balcerowicza.

Niebawem zmiany objety rowniez kluczowy z punktu widzenia komunistéw sektor,
jakim byto bezpieczenistwo i obronno$¢. Jesienig 1989 roku do rzadu Mazowieckiego
weszli przedstawiciele PZPR, w tym generat Czestaw Kiszczak jako minister spraw
wewnetrznych i generat Florian Siwicki jako minister obrony. Pozostawali oni na swoich
stanowiskach przez prawie rok i dopiero w lipcu 1990 zostali zastapieni przez osoby
niezwigzane z aparatem bezpieczenstwa PRL. Rownolegle przeprowadzono szereg
zmian symbolicznych. Nowelizacja konstytucji PRL z 29 grudnia 1989 roku zmienia-
ta nazwe panstwa z Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej na Il Rzeczpospolita Polska,
natomiast wiosng 1990 roku przeksztatcono Milicje Obywatelska w Policje, a Stuzbe
Bezpieczenstwa zastgpit Urzad Ochrony Panstwa [Dudek 2005].

Jak juz zaznaczono, wyliczone zmiany byty szeroko opisywane w literaturze.
W wielu przypadkach w sposéb krytyczny, nie tylko ze wzgledu na wydZwiek reform
gospodarczych jako tych najbardziej dotkliwych, ale takze ze wzgledu na opieszatos¢
we wdrazaniu kolejnych - wszak prawie rok wspétrzadzenia z przedstawicielami
komunistycznego establishmentu to bardzo dtugi okres. Nalezy réwniez wskaza¢
na bardzo pézZny moment przeprowadzenia pierwszych w petni wolnych wyboréw
parlamentarnych - w pazdzierniku 1991 roku - oraz na uchwalenie w petni demo-
kratycznej konstytucji - w kwietniu 1997 roku. Wydarzenia te w innych panstwach
dawnego bloku komunistycznego nastapity duzo szybcie;.

Na tym tle element transformacji ustrojowej, jakim byto wprowadzenie w peini
demokratycznego samorzadu, jest na ogét uznawany za wielkg zdobycz 111 RP zaréwno
przez entuzjastow, jak i krytykéw jej poczatkdw. Tym bardziej zagadnienie to warte
jest opisania.

Powstanie w Polsce niezaleznego samorzadu terytorialnego jest uwazane za jedng
z najpowazniejszych reform wdrozonych przez rzad Tadeusza Mazowieckiego. Antoni
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Dudek ocenia, iz expose premiera wygtoszone w Sejmie 12 wrze$nia 1989 roku zawie-
rato zachowawczy program reform, jednak zbudowanie prawnych i materialnych ram
funkcjonowania samorzadu terytorialnego stanowito w nim bardzo wazng, najdalej
idaca zmiane [Dudek 2019]. Pelnomocnikiem rzadu do spraw samorzadu terytorial-
nego zostat profesor Jerzy Regulski, ktory miat za zadanie nadac realne ramy funkcjo-
nowania polskiej samorzadnosci. Na szczytach wtadzy $cieraly sie wéwczas rozmaite
stanowiska dotyczace jej ksztattu. Byty wsrod nich takie, ktore postulowaty dokoncze-
nie rozpoczetej w 1988 roku kadencji fasadowych rad narodowych, a takze takie, ktére
zadaty natychmiastowych wolnych wyboréw [Dudek 2019]. Obie koncepcje jawity sie
jednak jako trudne do realizacji. Utrzymanie status quo byto Zle widziane przez ocze-
kujace gruntownych zmian spoteczenistwo, natomiast pozycja sit solidarno$ciowych
w nowych wtadzach nie byta na tyle mocna, by zmiany przeprowadzi¢ natychmiast.

Do$¢ szybko stato sie jednak jasne, ze koncepcje reformatorskie muszg zwy-
ciezy¢, szczegolnie ze w ostatnim kwartale 1989 roku rzad nie przedstawit zadnych
projektow reform, ktére bytyby z uznaniem przyjete przez spoteczenstwo. Dlatego
juz na poczatku 1990 roku ruszyty prace nad zmianami w prawie samorzgdowym.
Z dzisiejszej perspektywy wida¢, ze tempo tych prac byto iscie ekspresowe, bowiem
pakiet ustaw samorzadowych byt gotowy juz w marcu 1990 roku. Stato sie to mozli-
we dzieki pracom studyjnym, ktére juz od lat 80. prowadzili na Uniwersytecie War-
szawskim profesorowie Jerzy Regulski i Michat Kulesza, czy dzieki projektom zmian
w prawie, jakie na poczatku lat 80. przygotowywali prawnicy zgromadzeni w Centrum
Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych ,Solidarnosci”. W tym ostatnim wypadku
byty to np. zatozenia zmian w ordynacji wyborczej [Olech 2018]. Po przejsciu Jerzego
Regulskiego na funkcje podsekretarza w Urzedzie Rady Ministréw za prace nad zmia-
nami w samorzadzie odpowiadat w Senacie p6zniejszy prezes Trybunatu Konstytucyj-
nego Jerzy Stepien. To wlasnie Senat byt najmocniej zaangazowany w proces zmian
polskiego samorzadu. Nie powinno to dziwi¢, bowiem wybory czerwcowe zapewnity
demokratyczng wiekszos¢ i nieskrepowang swobode dziatan reformatorskich w izbie
wyzszej obozowi ,Solidarnosci”.

Silne zaplecze merytoryczne sprawito, ze juz 8 marca 1990 roku uchwalona zo-
stata kolejna nowelizacja konstytucji wprowadzajaca na nowo samorzad terytorialny
w Polsce [Kallas 2019]. Jednocze$nie generowato to dualng strukture wtadzy w terenie
ztozona z administracji rzadowej i samorzadu. W $lad za zmianami konstytucyjnymi
podazyty zmiany ustawowe na czele z Ustawa o samorzadzie terytorialnym, uchwa-
long réwniez 8 marca 1990 roku [Dz.U. z 1190 Nr 16 poz. 95]. Gminy miaty sie odtad
zajmowac ogdtem spraw lokalnych niezastrzezonych dla innych podmiotéw. Wérod
organow gminy pojawit sie organ stanowiacy w postaci rady gminy oraz zarzad gminy
jako organ wykonawczy. Na czele zarzadu stat wojt, burmistrz lub prezydent miasta
[Ustawa o samorzadzie gminnym], w zaleznosci od wielkosci, rangi czy uwarunkowan
historycznych dotyczacych danej jednostki. Zmienione zostaty réwniez struktury
urzednicze, bowiem Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych
[Dz.U.z 1990 Nr 21 poz. 124] wprowadzono kategorie urzednikdéw. 27 maja 1990 roku
urzednikami samorzadowymi stawali sie pracownicy dotychczasowych urzedéw ad-
ministracji rzadowej szczebla podstawowego. Jezeli do 1 pazdziernika 1990 roku
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umowy z nimi zostaly przedtuzone, pracowali dalej na swoich stanowiskach, jesli nie,
31 grudnia 1990 roku konczyt sie ich okres zatrudnienia [Stelina 2017].

Wspomniane wyzej utworzenie na poziomie gmin dualnej struktury wtadzy
zaowocowato konfliktami miedzy nowo tworzonymi strukturami samorzgdowymi
a administracjg rzadowa, ktéra w duzej mierze nadal sktadata sie z przedstawicieli
PZPR. Symbolem tego stanu rzeczy byt fakt, iz funkcje sekretarza w Urzedzie Rady
Ministréw odpowiedzialnego za nominacje wojewod6éw pelnit nominat komunistéw
Jerzy Kotodziejski, ktéry byt niechetny jakimkolwiek zmianom polegajacym na prze-
kazywaniu wtadzy ze struktur rzadowych [Dudek 2019], a wtasnie przekazywanie
wtadzy ze struktur rzadowych byto istotg reformy z wiosny 1990 roku. W ten wtasnie
sposo6b rozpoczeta sie w Polsce dtuga, lecz bardzo intensywna droga ku decentralizacji
wtadzy. Byta to réwniez droga do zmiany aparatu urzedniczego odpowiedzialnego
za implementacje reform na poziomie lokalnym. Wprowadzenie wspomnianej Usta-
wy o pracownikach samorzadowych, dajgcej mozliwo$¢ usuniecia niektérych z nich
do konca 1990 roku, nie powinno by¢ uznawane za przejaw rewanzyzmu ze strony
obozu solidarno$ciowego, ale przede wszystkim za dazenie do zbudowania profe-
sjonalnego aparatu urzedniczego, ktérego kompetencje bytyby adekwatne do nowe;j
jakosci zadan, ktore stawaly przed rdwnie nowymi jednostkami. To samo dotyczyto
przeobrazen na szczytach terenowej administracji rzadowej. Tadeusz Mazowiecki
dtugo nie decydowat sie na zmiany wojewodéw, jednak na koniec 15-miesiecznego
okresu funkcjonowania jego rzadu z 49 wojewoddw stanowiska zachowato jedynie 5,
a sposrod 150 wicewojewodoéw zostato 10 [Dudek 2019].

Bardzo istotnym krokiem na tej drodze byly wybory do organéw stanowiacych
samorzadu terytorialnego. Rzadzacy w Polsce spierali sie rowniez o ksztatt i przebieg
tego wydarzenia. Obéz komunistyczny wraz z dawnymi stronnictwami satelickimi
optowat za przeprowadzeniem ich w formule proporcjonalnej, natomiast, Solidarnos¢”
i jej sojusznicy chcieli, by byly one oparte na formule wiekszo$ciowej. Ostatecznie
zdecydowano sie na kompromis, na bazie ktérego w gminach do 40 tys. mieszkancow
wybory byly wiekszosciowe, a w gminach wiekszych proporcjonalne. Jezeli rozwazac
liczbe gmin w Polsce, to tych, w ktérych gtosowano w formule proporcjonalnej, byto
jedynie 6%. Byly to jednak gminy najwieksze, w ktoérych mieszkato az 44% ludnosci
[Dudek 2019].

Glosowanie odbyto sie 27 maja 1990 roku i miato niewatpliwie historyczny charak-
ter, byto bowiem pierwsza w petni demokratyczng elekcja za zelazna kurtyng od czasu
jej powstania [Olech 2018]. W Polsce pierwsze demokratyczne wybory odbyty sie
jeszcze wczesniej, bo w marcu 1928 roku. Powr6t do demokratycznych standarddw
po przeszio 60 latach ich niestosowania nalezy uzna¢ za duzy sukces polskiej pan-
stwowosci, jednak na drugim biegunie wyraznie zaznaczaja sie negatywne zjawiska,
ktore w petni ukazata ta elekcja. Naczelnym byta apatia spoteczna, ktérej widomy znak
stanowita frekwencja w majowym gtosowaniu, wynoszaca ledwie 42%. Najstabszym
zainteresowaniem wybory cieszyty sie w duzych gminach, gdzie frekwencja wynosita
niespetna 40%, natomiast najwiecej obywateli, bo 47%, poszto do urn w najmniejszych
gminach. Zapewne nie bez wplywu na ten stan rzeczy byta przyjeta w nich formuta
gltosowania i wielko$¢ samej gminy. W matych osrodkach wybory byty wiekszo$ciowe,
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a wiec podlegatly regutom bardziej czytelnym dla przecietnego elektora, dodatkowo
kandydaci i ich wyborcy pochodzili z tych samych $rodowisk, a wiec znali sie lepiej
niz ich odpowiednicy w wiekszych osrodkach [Dudek 2019]. Nie zmienia to jednak
faktu, ze obserwowany przy tamtych wyborach do$¢ powszechny brak zaintereso-
wania sprawami najblizszymi obywatelowi pokazywat, ze przeobrazenia w panstwie
nie sa rozumiane przez duzg czes$¢ spoteczenstwa, ktdra czuje sie w pewien sposob
wyobcowana i nie chce uczestniczy¢ w procedurach bezposrednio jej dotyczacych.

Po zakonczeniu glosowania w wielu srodowiskach, zwtaszcza tych zwigzanych
z obozem solidarno$ciowym, panowato jednak do$¢ powszechne przekonanie, ze wy-
bory zakonczyty sie duzym sukcesem. Je$li bowiem bra¢ pod uwage wyniki, to najwiecej
mandatéw radnych, bo az 47%, zdobyli kandydaci ,Solidarnosci”, 39% - kandydaci
niezwigzani z zadnymi organizacjami, a trzecie byto Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL)
z 6,5% mandatéw [Dudek 2019].

Po latach od wyboréw samorzadowych z 1990 roku ich ogélna ocena w opi-
niach komentatoréw zycia publicznego jest pozytywna, o czym moze $wiadczyc¢ fakt,
iz w 2000 roku, a wiec 10 lat po tamtej elekcji, Sejm RP ustanowil 27 maja Dniem
Samorzadu Terytorialnego. W opiniach badaczy pojawia sie poglad o zachowawczym
charakterze reform podejmowanych przez rzad Tadeusza Mazowieckiego, a wprowa-
dzenie samorzadu terytorialnego jawi sie na tym tle jako najbardziej udana inicjatywa
jego gabinetu [Dudek 2005].

Druga fala reform — samorzad w powiecie i w wojewddztwie

Pozytywna ocena konstrukcji polskiego samorzadu gminnego nie sprawita, ze politycy
zaprzestali kreowania koncepcji jego dalszego rozwoju. Waznym krokiem zmierza-
jacym do zakorzenienia samorzadu terytorialnego w ustroju panstwa byto umiesz-
czenie dotyczacych go waznych zapiséw w tzw. matej Konstytucji z 1992 roku, czyli
w Ustawie konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawczg
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym [Dz.U.
Z 1992 Nr 84 poz.426]. Po pierwsze, chodzi tu o sam fakt wymienienia instytucji
samorzadu terytorialnego w ustawie konstytucyjnej, po drugie, zagwarantowano
gminom prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe, po trzecie, zastrzezono dla gmin
mozno$¢ wykonywania zadan publicznych niezastrzezonych dla administracji rzadowej
[Ustawa konstytucyjna...]. Ten ostatni punkt byt zaczatkiem koncepcji domniemania
kompetencji gmin. Ujemnej oceny doczekat sie natomiast brak gwarancji sagdowej
ochrony samodzielno$ci gmin, o ktorej traktowata Ustawa o samorzadzie terytorialnym
[Kallas 2019]. Kluczowa zdobyczg na rzecz samorzadu terytorialnego zamieszczong
w matej Konstytucji byto okreslenie gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego i zastrzezenie, Ze pozostate rodzaje jednostek samorzadu terytorial-
nego okresla ustawa [Ustawa konstytucyjna...,]. Byt to swego rodzaju kompromis
miedzy zwolennikami i przeciwnikami rozszerzania polskiego samorzadu. Z jednej
strony bowiem umocniono gmine poprzez wymienienie jej w ustawie konstytucyj-
nej, z drugiej natomiast nie przesadzano istnienia kolejnych stopni samorzadu, cho¢
otwierano im furtke.
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Dyskusja dotyczaca ksztattu samorzadu terytorialnego w Polsce nie ustata po zor-
ganizowaniu go na poziomie gminy. Ze wzgledu na formute podziatu administracyjnego
panstwa w naturalny sposo6b rodzita sie koncepcja samorzadowego charakteru woje-
wodztw. Rozszerzeniem reformy byt pomyst powrotu do instytucji powiatéw, zlikwido-
wanych przez komunistdw w potowie lat 70. XX wieku. Gabinet Hanny Suchockiej byt
kolejnym po rzadzie Tadeusza Mazowieckiego, ktéry umiescit sprawy samorzadowe
na istotnej pozycji w agendzie swoich dziatan. Stato sie to za sprawa szefa Urzedu Rady
Ministréw Jana Marii Rokity, ktéry postulowat rozbicie imperium Urzedu Rady Ministréw
oraz dalsza decentralizacje panstwa. Dla pierwszego z postulatow zostata przygotowana
koncepcja nowego Urzedu Prezesa Rady Ministréw na czele z Sekretariatem Generalnym
Rzadu. Konstrukcja ta byta zblizona do niemieckiego Urzedu Kanclerza Federalnego.
Drugi z postulatéw dotyczyt Scisle funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Waznymi
krokami w tym kierunku byto powotanie petnomocnika rzadu ds. reformy administracji
publicznej i utworzenie Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, ktéra
funkcjonuje do dzisiaj. Pelnomocnikiem rzadu ds. reformy zostat prof. Michat Kulesza,
ktory powotat zespot, majacy za zadanie przygotowac koncepcje reformy. Jednym z jej
istotnych elementéw byto utworzenie samorzadowych powiatéw. Projekt ich granic
w duzej mierze zostat uksztattowany po rozmowach cztonkéw zespotu z przedstawi-
cielami wspolnot lokalnych, ktérzy przedstawiali swoje postulaty dotyczace ksztattu
samorzadowej mapy powiatéw [Dudek 2019]. Dtugotrwate prace zespotu prof. Kuleszy
staly sie przyczyna nieprzetozenia ich na widoczne efekty, zaowocowaty jednak gotowym,
kompleksowym materiatem, do ktorego siegneli politycy realizujacy drugi etap reformy.

Tymczasem zaréwno reforma centrum rzadowego, jak i zmiany w samorzadzie
zostaty zatrzymane z powodu zmian politycznych w panstwie. We wrze$niu 1993 roku
w wyniku rozpisanych przez prezydenta Lecha Watese przedterminowych wyboréw
parlamentarnych ugrupowania postsolidarnosciowe poniosty spektakularng kleske,
a wywodzgce sie z PZPR i ZSL Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) i Polskie Stron-
nictwo Ludowe zdominowaty nowy parlament, zdobywajac w nim ponad 2/3 gtoséw.
Panujace w tym Srodowisku tendencje centralizacyjne daty o sobie zna¢ z catg mocg,
wstrzymano bowiem wszystkie projekty reform, ktdre rzad Hanny Suchockiej przyjat
w sierpniu 1993 roku [Dudek 2019].

Do pomystu reformy wrécono dopiero po kolejnej zmianie na szczytach wiadzy.
Po zakoniczonej kadencji SLD i PSL poniosty porazke wyborcza, a wybory parlamen-
tarne z 21 wrzes$nia 1997 roku wygrata polaczona formacja ugrupowan postsolidar-
no$ciowych: Akcja Wyborcza ,Solidarno$¢” (AWS), ktéra zawarta koalicje rzadowag
z Unig Wolnosci (UW). Od poczatku swoich rzadéw przedstawiciele nowej wtadzy nie
ukrywali, ze ich celem jest podjecie gruntownej reformy panstwa, i zakreslali konkret-
ne obszary tej reformy. Byty to ochrona zdrowia, szkolnictwo, system zabezpieczenia
spotecznego oraz administracja publiczna. Z pewnos$cig waznym krokiem, ktory utatwit
zmiany w obszarze administracji, byto potwierdzenie autonomicznych cech samorza-
du w nowej polskiej Konstytucji. Weszta ona w zycie kilka tygodni po zwycieskich dla
AWS i UW wyborach parlamentarnych. Samorzgdom zagwarantowano zaréwno udziat
w dochodach publicznych, jak i subwencje oraz dotacje, dano im takze mozliwos¢ usta-
lania podatkéw i optat lokalnych, ustanowiono domniemanie kompetencji samorzadu
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w zakresie zadan publicznych oraz domniemanie kompetencji gminy w obrebie dzia-
tan samorzadu terytorialnego. W przeciwienstwie do matej Konstytucji z 1992 roku,
zagwarantowano sagdowg ochrone samodzielno$ci samorzadu. Zasadniczo powielono
koncepcje samorzadu skonstruowang w matej Konstytucji, z gming jako podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego i mozliwoscig tworzenia innych jednostek, jednak
juz na poziomie ustawowym [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Dz.U. z 1997 Nr 78 poz. 483].

Premierem koalicyjnego rzadu AWS-UW zostat poset pierwszej z tych formaciji,
Jerzy Buzek. Kierowany przez niego gabinet wsrdd priorytetéw swojej dziatalnosci
wskazywat integracje Polski z ponadnarodowymi organizacjami politycznymi - Orga-
nizacjg Paktu Pétnocnoatlantyckiego (NATO) oraz Unia Europejska (UE). Zwtaszcza
wstgpienie do UE wigzato sie z szeregiem kompleksowych przygotowan, ktoérych
elementem staly sie cztery wielkie reformy rzadu Buzka [Dudek 2005]. Reforma ad-
ministracji publicznej miata wsréd nich bardzo wazne znaczenie ze wzgledu na fakt,
iz samorzady terytorialne sa w ogromnej mierze beneficjentami srodkéw unijnych.
Pienigdze te sa dystrybuowane m.in. w regionach, ktérym tatwiej podejmowac to za-
danie, jesli majg odpowiednig wielkos$¢. Chociazby dlatego w 2016 roku we Francji
zdecydowano sie na zmniejszenie o potowe (z 26 do 13) juz i tak duzych regionéw
[Kudtacz 2015]. Ten i wiele innych powodéw staly sie przyczynami reformy, ktérej
szczegOty zostaty przyjete w 1998 roku, a weszty w Zycie 1 stycznia 1999 roku.

Istota reformy byta dalsza decentralizacja panistwa i przekazanie szerokiego zakre-
su dziatan samorzgdom. Co szczegoélnie istotne, zadania te przesunieto z puli dziatan
lezacych w kompetencjach administracji rzadowej. Pod tym wzgledem reforme nalezy
uznac za szczegdlnie udana. Poniewaz ilo$¢ zadan, ktére trafity do samorzadu, byta duza,
stato sie oczywiste, Zze nie moze sie nimi zajmowa¢ dotychczasowy jednostopniowy
samorzad w postaci gminy. Nowy samorzad miat by¢ trojstopniowy i sktadac sie z gmin,
powiatéw i wojewoddztw. Dwa pierwsze poziomy stanowity samorzad lokalny, ktory
funkcjonowat juz w polskich gminach. Samorzad regionalny, ktérego uosobieniem byty
wojewodztwa samorzgdowe, pojawit sie w Polsce po raz pierwszy.

Realizujgc reforme, politycy siegneli do rozwigzan przygotowanych przez zespét
prof. Michata Kuleszy jeszcze w pierwszej potowie lat 90. Kotem zamachowym reformy
miato by¢ utworzenie powiatéw, ktére przejety zadania lokalne przerastajace jedna
gmine. W ramach swoich zadan wtasnych powiaty staly sie odpowiedzialne za wiele
dziedzin, wéréd ktérych mozna wymieni¢ m.in. szkolnictwo ponadgimnazjalne, drogi
powiatowe czy szpitale [Zimmermann 2004]. Ruch w postaci powierzenia samorzadom
lecznictwa na poziomie powiatowym obarczat je olbrzymia odpowiedzialno$cig zwia-
zang z ogromna ilo$cig srodkéw finansowych, ktére nalezato przeznaczy¢ na sprawne
wykonanie tego zadania. Utworzono ponad 300 powiatéw ziemskich skupiajacych
sasiadujace ze sobg gminy z danego terenu. Powstaty rdwniez miasta na prawach
powiatu, czesto nazywane powiatami grodzkimi. Miasta te byty w istocie gminami,
ktorych zakres zadan byt identyczny jak w przypadku powiatéw [Zimmermann 2004].
Status ten uzyskato ponad 60 miast w catym kraju.

Najwiecej emocji wzbudzita jednak reforma na szczeblu regionalnym, czyli usa-
morzadowienie wojewddztw. Spadkiem po czasach komunistycznych byto 49 matych,
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zcentralizowanych wojewo6dztw. Postulat decentralizacji sprawit, iz podmiotem wy-
konujacym zadania samorzadowe w regionie byto rowniez wojewddztwo, stanowigce
jednak nie poziom administracji rzadowej, ale samorzadowej. Zadania o charakterze
regionalnym stanowity zbytnie obcigzenie dla gmin i powiatow, dlatego miata je przejac
wieksza jednostka. Wsérdd tych zadan znalazto sie przede wszystkim pobudzanie roz-
woju gospodarczego oraz m.in. pielegnowanie polskosci czy opieka nad instytucjami
o ponadlokalnym charakterze. Dziatalno$¢ tych instytucji dotyczyta r6znych obszaréw
rzeczywisto$ci spotecznej [Zimmermann 2004]. Przyktadowo byty to instytucje kultury
o unikatowym charakterze czy specjalistyczne jednostki ochrony zdrowia, ktérych
utrzymywanie w kazdym powiecie bytoby nieracjonalne.

Zadania samorzadu terytorialnego, cho¢ szczeg6lnie wazne, nie wzbudzity az tak
wielkich emocji, jak planowana mapa nowego podziatu administracyjnego panstwa.
Szczegolne protesty wywotywato degradowanie dotychczasowych miast wojewddz-
kich do poziomu miast na prawach powiatu. O ile w przypadku najmniejszych miast
nie byto zadnej mozliwo$ci odwrdcenia tej sytuacji, o tyle w przypadku w $rednich
osrodkach rodzity sie aspiracje do bycia stolicami nowych wojewddztw. Tymczasem
rzadowy projekt nowego podziatu administracyjnego panstwa zaktadat istnienie 12
wojewodztw, a wiec pozbawienie tytutu miasta wojewo6dzkiego az 38 miejscowosci.
Spowodowato to duze protesty spoteczne wsréd ich mieszkanicéw, na ktére natozyty
sie spory w tonie koalicji rzadzacej. Zwtaszcza w srodowisku AWS nie byto konsen-
su w sprawie liczby wojewdédztw. Przeciwni drastycznemu jej zmniejszeniu byli tez
politycy PSL oraz SLD, a z tego ostatniego obozu pochodzit urzedujacy prezydent
Aleksander Kwasniewski, ktory jako gtowa panstwa odgrywat wazng role w procesie
ostatecznego zatwierdzenia reformy. Koalicja rzadzaca byta sktonna powiekszy¢ mape
wojewodztw do 15, a ostatecznie, w trakcie negocjacji z prezydentem. ustalono podziat
administracyjny panstwa na 16 wojewddztw [Dudek 2005]. Do koncepcji rzadowej
dokooptowano wiec 4 wojewddztwa, czyli kujawsko-pomorskie, lubuskie, opolskie
i Swietokrzyskie. W ten spos6b mapa wojewddztw tylko nieznacznie réznita sie od tej,
ktdéra obowigzywata w PRL do 1975 roku. Co ciekawe, zabrakto na niej jedynie woje-
wddztwa srodkowopomorskiego z siedzibg w Koszalinie, w ogélnosci odpowiadaja-
cego obszarem wojewo6dztwu koszalinskiemu sprzed 1975 roku, a to wtasnie z niego
pochodzit prezydent Kwas$niewski.

Prace legislacyjne nad reforma administracyjng Polski miaty imponujace tempo,
co jest warte podkreslenia m.in. z uwagi na zakres i range przeprowadzonych zmian.
Ustawa o samorzadzie powiatowym i Ustawa o samorzadzie wojewddztwa zostaty
przyjete 5 czerwca 1998 roku, wéwczas tez dotychczasowa Ustawa o samorzadzie te-
rytorialnym z 8 marca 1990 roku zmienita nazwe na Ustawe o samorzadzie gminnym.
Do konca lipca gotowa byta tez Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikow wojewddztw [Dz.U. z 1998 Nr 95 poz. 602] oraz Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa [Dz.U.
z 1998 Nr 96 poz. 603]. 11 pazdziernika 1998 roku odbyty sie pierwsze wybory do troj-
stopniowego samorzadu. Obywatele wybierali swoich przedstawicieli do organéw
stanowigcych w gminach - rad gmin, w powiatach - rad powiatéw i w wojewddztwach -
sejmikéw wojewo6dztw [Dudek 2005]. Natomiast 1 stycznia 1999 roku Polacy obudzili
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sie w nowej rzeczywistos$ci, z samorzadem jeszcze mocniejszym niz wczes$niej, ale tez
dzwigajacym niepomiernie wiekszy ciezar odpowiedzialnosci. Po latach premier Jerzy
Buzek podsumowywat, Ze podjeta przez jego rzad reforma w znaczacy sposob zmienita
Polske oraz wzmocnita samorzadno$¢ obywatelska, ktora jest najbardziej efektywnym
sposobem wykorzystania potencjatu spoteczenstwa i uczynienia go prawdziwie odpo-
wiedzialnym za kraj [Buzek 2018].

Polski samorzad w XXI wieku

Cztery reformy rzadu Jerzego Buzka nie przetrwaty w catosci zbyt dtugo. Dos¢ szyb-
ko rozpoczat sie demontaz zmian w systemie ochrony zdrowia, w ubezpieczeniach
spotecznych, a kilkanascie lat p6zniej takze w systemie edukacji. Modyfikacjom, cho¢
najmniejszym, ulegta takze reforma administracyjna. Istotnym kierunkiem zmian, wi-
docznym juz od czasu reformy rzgdu AWS-UW, byto ograniczenie kompetencji wtadzy
stanowigcej na rzecz wtadzy wykonawczej. Wptyw tej ostatniej na rzeczywistos¢ spo-
teczng wspoélnot samorzadowych byt oczywisty, natomiast rady i sejmiki, cho¢ wiele
spraw byto uzaleznionych od ich uchwat, staly sie raczej notariuszami rozmaitych
dziatan projektowanych przez organy wykonawcze niz ich rzeczywistymi kreatorami.
Walnie do tego stanu rzeczy przyczynilty sie zmiany, jakie przeprowadzita w samo-
rzadzie ekipa rzadowa Leszka Millera ztoZona z przedstawicieli SLD, PSL i Unii Pracy.

Gl6wna zmiang zaproponowana przez te ugrupowania, sprawujace wtadze od je-
sieni 2001 roku, byto umocnienie pozycji organu wykonawczego w gminie poprzez jego
bezposredni wybor przez obywateli, co wprowadzono ustawa z 20 czerwca 2002 roku.
W zwigzku z tag zmiang w wyborach samorzadowych jesienig 2002 roku Polacy mogli
bezposrednio wybra¢ swoich wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast, ktdrzy stawali
sie jednoczes$nie organami gminy. Przestawat natomiast istnie¢ organ w postaci zarzadu
gminy, podczas gdy jego odpowiedniki, czyli zarzady w powiecie i w wojewodztwie
istnieja do dzi$ [Zimmermann 2004]. Bezposredni wybo6r wojtdw, burmistrzow i prezy-
dentéw miast dodatkowo ostabiat pozycje rady, ktéra z jednej strony nie podejmowata
juz tego waznego wyboru, z drugiej za$ przestawata mie¢ realny wptyw na odwotanie
organu wykonawczego. Mogta zainicjowa¢ w tej sprawie referendum lokalne, jesli
jednak zakoniczyto sie ono pomys$lnie dla wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta,
byto to jednoznaczne z odwotaniem rady [Zimmermann 2004]. Taka konstrukcja prze-
piséw z pewnoscia nie sktaniata przedstawicieli wladzy stanowigcej do konfrontacji
z organem wykonawczym, nawet w sytuacji, gdy ocena jego dziatan ze strony rady
byta jednoznacznie negatywna.

Jednak najbardziej wyrazistym efektem zmian przeprowadzonych w 2002 roku
byto uczynienie z wyboréw wtadzy wykonawczej w samorzadzie gtosowania $cisle
politycznego. Wida¢ to szczegdlnie na przyktadzie duzych miast, w ktérych o stano-
wiska prezydentow zaczeli sie ubiegac¢ aktywni politycy szczebla ogélnokrajowego.
W Warszawie pierwszym wybranym bezposrednio prezydentem zostat Lech Kaczynski,
w Lodzi - Jerzy Kropiwnicki, a w Szczecinie Marian Jurczyk. W Krakowie do wyscigu
prezydenckiego staneli popularni postowie opozycji: Jan Maria Rokita reprezentujacy
Platforme Obywatelska (PO) i Zbigniew Ziobro z Prawa i Sprawiedliwosci (PiS), nie
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udato im sie jednak dosta¢ do drugiej tury [Dudek 2016]. Do chwili obecnej wybory
organow wykonawczych w gminie - szczegélnie w najwiekszych miastach kraju -
sg traktowane przez politykow jako wazny sprawdzian sympatii i antypatii politycznych
spoteczenstwa.

Kolejne kilkanascie lat najnowszych dziejow Polski nie przyniosto samorzadowi
zadnych powaznych zmian ustrojowych. W sensie funkcjonalnym natomiast ogromne
znaczenie miato dla niego wejscie Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku. Nasza ak-
cesja do struktur UE otworzyta samorzadom mozliwo$¢ aplikowania o potezne $rodki,
z pomoca ktérych zmieniono i unowocze$niono zaréwno szeroko pojeta infrastrukture
(drogi, szpitale, muzea itp.), jak i spoteczenistwo, umozliwiajagc mu m.in. rozwéj edukacji
czy swobodne podrézowanie.

Dopiero w 2018 roku nastgpity kolejne przeobrazenia ustrojowe, co stato sie moz-
liwe dzieki przyjetej przez Sejm 11 stycznia 2018 roku Ustawie o zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych [Dz.U.z 2018 poz. 130]. Nakazata ona
utworzenie budzetéw obywatelskich w miastach na prawach powiatu, pozostawiajac
jednoczes$nie organom stanowigcym wszystkich innych gmin mozliwo$¢ decydowania
o tym, czy taki budzet powinien w nich funkcjonowa¢. Ustawa miata takze umozliwia¢
wieksze oddziatywania obywateli na organ stanowiacy. W tym celu wprowadzono
obowiazek transmisji jego obrad i zamieszczania w Biuletynie Informacji Publicznej
(BIP) nagran z sesji. Obok komisji rewizyjnej pojawita sie komisja skarg, wnioskow
i petycji, ktéra obowigzkowo musi istnie¢ w kazdym samorzadzie. Jest ona uprawniona
do rozpatrywania dokumentéw tego typu sktadanych do wtadz samorzadowych przez
obywateli. Szczeg6lne znaczenie dla spoteczenstwa miato zapisanie we wzmianko-
wanej ustawie inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw, co wcze$niej zostawiano
do uregulowania statutom danych jednostek samorzadu terytorialnego, ktére jednak
nie musiaty przyznawac mieszkancom tej inicjatywy.

Zmiany z 2018 roku byly najszersza tak kompleksowg regulacja poswiecona
samorzadowi terytorialnemu. Nie moze ona jednak by¢ uznawana za trzecig refor-
me samorzadowa, bowiem zmiany z 1990 i z 1998 roku byty niepomiernie wieksze.
Na przestrzeni kilkudziesieciu lat funkcjonowania polskiego samorzadu jego dzia-
talno$¢ byta uzupeiniana takze wieloma innymi rozwigzaniami. Warto ws$réd nich
wymieni¢ przekazanie szkét podstawowych gminom (w 1996 roku), obowiazek wspét-
pracy samorzadu z organizacjami pozarzadowymi na podstawie ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie (z 2003 roku) czy tworzenie mtodziezowych rad
i rad seniorow w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Podsumowanie

Klasyczny monteskiuszowski podziat wtadzy na ustawodawczg, wykonawcza i sgdow-
nicza odzwierciedla idee istotne dla panstwa od czaséw oswieceniowych. Od tamtego
okresu dynamiczny rozwdj panstw i spoteczenstw pokazat jednak, iz trzy filary funk-
cjonowania panstwa, cho¢ wcigz najwazniejsze, nie moga sie juz obywac bez kolej-
nych waznych instytucji, ktére powinny by¢ traktowane jak swego rodzaju zdobycze
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ustroju. Szczego6lnie wiele z nich przynidst burzliwy wiek XX, w ktérym pojawity sie
powszechnie tak znaczace instytucje, jak ombudsman czy kontrola panstwowa. Jedng
z nich jest takze samorzad terytorialny. Jego rozwdj w Polsce po 1989 roku jest szcze-
gblnie dynamiczny, o czym $wiadczy przede wszystkim ogrom przypisanych mu zadan
i kompetencji. Opisane w artykule wydarzenia, na czele z usamorzadowieniem wielu
instytucji publicznych, przekazaniem samorzadom majatku, zbudowaniem tréjstop-
niowego samorzadu bogato wyposazonego w rozmaite zadania, mozliwo$cig wyboru
wtadzy wykonawczej w gminie przez obywateli czy poszerzeniem w ostatnich latach
mozliwoSci $ledzenia przez obywateli procesu decyzyjnego w samorzadzie i wptywa-
nia na podejmowane w nim decyzje z pewnoscig nalezy uzna¢ za kamienie milowe,
budujace potezna role samorzadu we wspotczesnej Polsce.

Ogromna liczba zadan samorzadu i kompetencji ich organéw wynika z tego, iz dwu-
krotnie, w 1990 i 1998 roku, administracja centralna zdecydowata o podzieleniu sie
nimi z samorzadem. Dato to samorzadom olbrzymi orez, wskazujac jednoczesnie, ze ich
wplyw na Zycie zbiorowe jest nie do przecenienia. Zauwazyli to nie tylko politycy, ktérzy
byli przeciez architektami zmian, ale przede wszystkim obywatele, ktérzy zdali sobie
sprawe, ze zagadnienia ich zycia codziennego, jak opieka zdrowotna, drogi, po ktérych
jezdza czy edukacja ich dzieci sg $cisle uzaleznione od kondycji samorzadu i pomystow
samorzadowcdéw na ich ksztattowanie.

Obecnos$¢ samorzadu w $wiadomosci Polakéw nie ulega watpliwosci, a poza
zwiekszajaca sie wiedza dotyczaca odpowiedzialnos$ci samorzadu za szereg istotnych
dla funkcjonowania spoteczenstwa zadan, kluczowe znaczenie dla ugruntowania owej
obecnosci maja bezposrednie wybory wéjtow, burmistrzéw i prezydentéw miast.
Jednoosobowa wtadza wykonawcza umocnita sie niestety kosztem wtadzy stanowia-
cej, zyskata jednak realne instrumenty stuzgce zmianie rzeczywistosci spotecznosci
lokalnych. Gdy w 1993 roku rzad Hanny Suchockiej przygotowywat kolejny etap
reformy samorzadowej, wérdd oponentéw szerokich uprawnien samorzadu znalazt
sie m.in. wicepremier tego rzadu Henryk Goryszewski, ktory twierdzit, iz: ,[...] pewne
minimum mozliwosci jednolitego sterowania przez rzad powinno by¢ zachowane.
To nie moze by¢ tak, ze naczelnik miasta Zgbki jest wtasciwie prezydentem na swoim
terenie” [Dudek 2019]. Obecnie w Zabkach rzadzi burmistrz, jednak jego uprawnienia
przypominaja to, czego obawiat sie wicepremier Goryszewski. Trudno jednak podziela¢
obawy tego polityka, poniewaz wraz ze zwiekszeniem zadan gminy i kompetencji ich
wtadz wzrosta tez mozliwo$¢ kontroli obywateli nad sprawami, ktére ich bezposred-
nio dotycza. Wszak na sztandarach polskich reform samorzadowych widniaty hasta
decentralizacji i przekazania spraw w rece obywateli.

Wplywy, jakimi politycy obdarzyli samorzad, sprawity, Ze stat sie on waznym ele-
mentem rywalizacji. O ile przed 1998, a zwtaszcza przed 2002 rokiem, byt tylko jednym
z jej elementéw, o tyle pézniej nabrat szczegdlnej rangi. Srodowisko samorzadowe
stato sie waznym punktem odniesienia dla politykdw ogdlnopolskiego szczebla. Juz
tworca polskiej reformy samorzadowej Jerzy Regulski uwazat, ze srodowisko samo-
rzgdowcow, ktore tak wiele zawdzieczato rzagdowi Tadeusza Mazowieckiego, powinno
sta¢ sie waznym elementem jego zaplecza przed wyborami prezydenckimi 1990 roku,
do czego ostatecznie nie doszto. Od tego czasu wielu politykéw budowato swéj apel
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do wyborcéw, wplatujac wen watki samorzadowe, a nawet wspotprace z samorza-
dowcami. Wystarczy wymieni¢ cho¢by Chrzescijanski Ruch Samorzadowy, aktywny
w pierwszej dekadzie XXI wieku, czy zbudowany w gtdwnej mierze na samorzgdowcach
ruch Obywatele do Senatu, ktéry wprowadzit do Senatu VIII kadencji zaledwie jednego
senatora. Zadna z tego typu inicjatyw nie odniosta na przestrzeni minionych trzech
dekad sukcesu. Stuszny wydaje sie wiec poglad Antoniego Dudka, iz $wiat samorzadowy
jestautonomiczny, co jest charakterystyczne dla zdrowego systemu demokratycznego,
w ktérym element samorzadowy i parlamentarno-rzadowy oddziatuja na siebie, ale
zachowuja odrebnos¢ i niezaleznos$¢ w zasadniczych sprawach [Dudek 2019]. Takie
utozenie relacji wladzy centralnej i samorzadu wydaje sie stuszne i przynosi korzysci
wspolnotom lokalny i regionalnym, a w potaczeniu z przytoczonymi wydarzeniami
i argumentami pokazuje, ze samorzad terytorialny nie tylko powinien by¢ traktowany
jako nowy aktor polskiej debaty politycznej po 1989 roku, ale jako aktor bardzo istotny,
bez ktérego trudno sobie wyobrazi¢ ksztattowanie polityki panstwa i jego realny rozwo;.
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Polish local government as a new actor in the political debate after 1989

Abstract

The text is devoted to the role played by local government in the political and social life of Poland
after 1989. The article presents the main assumptions of the local government reforms of 1990
and 1999 and their impact on society and the state. This is achieved by analyzing the historical
events accompanying the introduction of reforms and the legal acts constituting it, in particular
the Constitution and Polish local government laws. There were also indicated solutions which,
in the author’s opinion, largely contributed to shaping the local government as one of the most
important institutions of public life in Poland.
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